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开放包容的中非合作与中非关系

的前景
———以中非合作论坛为主线

周玉渊

＊ 周玉渊，上海国际问题研究院西亚非洲研究中心副研究员 （上海２００２３３）。

＊＊ 本文是国家社科基金重大项目 “东南亚安全格局对我实施 ‘２１世纪海上丝绸之路’战略的
影响研究”（项目编号：１６ＺＤＡ０９１）的部分成果。

ＤＯＩ：１０．１３５６９／ｊ．ｃｎｋｉ．ｆａｒ．２０２１．０３．００１

摘　要　多边主义塑造着新时期的中非关系，中非合作则为多

边主义发展提供经验和动力。中非合作的本土化和国际化已成为中

非关系进程中的两个重要趋势，而中非合作论坛提出的包容性发展

和开放性合作正是其充分体现。中非合作正从政府间合作向社会民

间合作深化，向更加开放的三方合作和国际合作发展。中非合作论

坛在促进非洲经济社会和人的发展方面发挥了积极作用，为中国在

非洲的多边合作提供了机制平台。然而，在当前日益复杂的时代背

景下，中非合作的本土化和国际化在实践中也面临很大挑战。非洲

社会参与和受益于中非合作的潜力并没有被充分释放，中非合作与

第三方的对接程度和水平依然不高。中国应从战略高度重视和规划

新时期中非关系，构建更加开放包容的中非合作论坛，为 “一带一

路”建设、中非关系和中国的国际合作塑造有利的社会环境和国际

环境。
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２０００年中非合作论坛的成立是中国走向多边主义的重要事件，在推动非

洲发展与中非合作、撬动中国与世界关系上发挥了重要作用。中国已成为非

洲最大的贸易伙伴、最大的基础设施融资方、主要的投资来源国和重要的国

际发展合作伙伴，中非关系的快速发展带动了非洲发展和国际对非合作话语

的变迁。中非合作正成为非洲发展和崛起的新动力，中国也已经从国际对非

合作的 “替代选择”发展成为 “重要选择”。① 中非合作由此被誉为南南合作

的样板、国际对非合作的典范。作为推动中非关系发展的平台和机制，中非

合作论坛被中国视为对非合作的 “金字招牌”。②

中非关系的深化加速了中非社会层面的接触、交流和碰撞，促使中国与

其他大国以及国际社会在非洲的互动更加密切。中非合作的本土化和国际化

正成为中非关系发展进程中的两个重要趋势，中非合作论坛提出包容性发展

和开放性合作正是对这一趋势的回应。然而，与中非紧密的经贸联系、宏大

的合作实践相比，中非合作的本土化和国际化依然面临较大挑战。一方面，

非洲社会层面对中非合作的感知和认可度与官方的叙事有不小差距。非洲普

通民众对中非合作的认知比较有限、从中非合作获益很小，对中非合作中的

问题却异常敏感。③ 二是国际社会对中非合作的认知和反应存在明显的分化
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趋势。专注于非洲发展的国际伙伴尤其是联合国等国际组织总体上对中非合

作持欢迎和支持态度，然而，热衷于地缘战略竞争的西方国家却对中非合作

愈发焦虑，应对手段更加简单粗暴。中西方在非洲发展上形成的 “自然分

工”的互补关系，正在被以价值观差异、模式对立和战略竞争为主导的新格

局所取代。①

开放包容的中非合作源自中国的多边主义理念和主张，同时也正成为新

多边主义的重要参与者和推动力量。中非合作的本土化和国际化在深化巩固

中非关系上正发挥积极作用，在推动中非国际多边合作上具有重要的潜力和

战略价值。作为中非合作的主要机制平台，中非合作论坛是理解中非合作本

土化和国际化的重要线索。因此，本文将以中非合作论坛为线索来理解开放

包容的中非合作的意义，分析中非合作的本土化和国际化议程，在总结问题

挑战的基础上提出思考和展望。

一、多边主义与中非合作

尽管其有效性存在争议，但多边主义仍是冷战后主要的国际合作方式。②

多边主义是西方大国塑造国际秩序、引领国际规则、维护领导地位的重要方

式，也是新兴国家融入国际社会、实现国家发展、提升国际地位的重要选

择。这一分野使冷战后的多边主义可简单划分为主动多边主义和被动多边主

义两类。前者集中表现为美西方领导国家对国际格局、秩序和规则的塑造，

而后者则表现为对西方主导的多边主义的适应、融入乃至挑战。然而，当下

的多边主义正在发生逆转。美国对多边主义的立场更加保守、偏激和不自

信，曾经对多边主义相对谨慎的中国却更加开放、主动和自信。③ 在美国特

朗普时期不断 “退群”、大搞单边制裁的背景下，中国一再高举多边主义大
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庞中英：《效果不彰的多边主义和国际领导赤字———兼论中国在国际集体行动中的领导责
任》，《世界经济与政治》，２０１０年第６期。

杨洁勉：《中国应对全球治理和多边主义挑战的实践和理论意义》，《世界经济与政治》，２０２０
年第３期。
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旗，重申对多边合作的支持，更率先在国际社会提出了维护和践行 “真正的

多边主义”的口号。① 这一变化深刻影响着当今的国际合作，也影响着中国

与世界的关系。成立于２０００年的中非合作论坛见证了中国的多边主义转向，

也正在经历和推动新多边主义的发展。当下，新多边主义塑造中非合作议

程，而中非合作实践则为中国参与多边主义提供经验和参照。

（一）多边主义：中非关系的动力与方向

多边主义是国家间合作关系的基本形态，是维护国际机制和秩序的基

础。多边主义塑造了中国与世界的关系，反过来，中国的理念、倡议和实践

也推动着多边主义的发展。中国历来是多边主义的坚定支持者。近年来，习

近平主席在多个国际场合阐明了中国的多边主义主张： “我们要坚持多边主

义，不搞单边主义；要奉行双赢、多赢、共赢的新理念，扔掉我赢你输、赢

者通吃的旧思维。要倡导以对话解争端，以协商化分歧。要在国际和区域层

面建设全球伙伴，走出一条 ‘对话不对抗，结伴不结盟’的国与国交往新

路。”② 而 “一带一路”倡议和实践是中国支持多边主义的有力证明。“‘一带

一路’建设秉持的是共商、共建、共享原则，不是封闭的，而是开放包容

的；不是中国一家的独奏，而是沿线国家的合唱。 ‘一带一路’建设不是要

替代现有地区合作机制和倡议，而是要在已有基础上，推动沿线国家实现发

展战略相互对接、优势互补。”③

多边主义也是实现全球治理的必然要求，是推动国际合作、共同应对发

展安全挑战的有效途径。百年变局和全球化逆流凸显了全球治理与国际合作

面临的挑战，中国为此一直积极贡献中国智慧和方案。习近平主席在２０１７
年１月达沃斯世界经济论坛上提出了应对世界发展挑战的四个模式：坚持创

新驱动，打造富有活力的增长模式；坚持协同联动，打造开放共赢的合作模

式；坚持与时俱进，打造公正合理的治理模式；坚持公平包容，打造平衡普

惠的发展模式。④２０２０年初暴发的新冠疫情给全球发展带来严重冲击，特朗
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普政府推行的美国优先、单边主义加剧了国际社会的分裂乃至对抗，这一现

实更凸显了多边主义的价值。习近平主席指出，解决世界错综复杂问题的出

路是维护和践行多边主义，推动构建人类命运共同体。 “我们要坚持开放包

容，不搞封闭排他；坚持以国际法为基础，不搞唯我独尊；坚持协商合作，

不搞对抗冲突；坚持与时俱进，不搞故步自封。”① “新冠肺炎疫情是一次重

大挑战，凸显了全球治理存在的短板。我们应该遵循共商共建共享原则，坚

持多边主义，坚持开放包容，坚持互利合作，坚持与时俱进。”②

多边主义推动中非合作更加开放包容。２０１３年之前，中国在非洲的三方

合作、多方合作上仍处于能力培育阶段，总体上仍相对谨慎。③ 但自 “一带

一路”倡议提出以来，中国在对非国际合作上更加开放和主动。 “中非合作

论坛始终坚持开放包容兼收并蓄。开放包容，是我们始终坚守的宗旨原

则……对非合作要秉持开放心态，注重交流互鉴，共同把非洲和平发展的事

业做大做强。近年来中方参与的涉非三方合作、多方合作越来越多，我们为

此点赞并将继续予以支持。”④ 中非合作在实践中不断丰富多边主义的内涵。

相对于国际多边主义自上而下的理念引领、制度设计和国家间互动，中非合

作正在实践自下而上的以问题导向、务实合作和复合行为体互动为特征的灵

活多边主义。非洲发展和中非关系中的问题挑战为多边合作提供了契机，中

非合作蛋糕做大也撬动更多国际多边资源加入。中非关系的利益攸关方也从

传统的国家或政府扩大到包括非洲政府、社会、媒体、第三国、非政府行为

体等更加多元复杂的行为体。中非关系不仅仅是中国与非洲政府之间的双边

关系，还是包含更多参与者或利益攸关方的多边关系。简言之，中非合作正

在推动中国与非洲社会和国际社会双层关系的构建，为新时期的多边主义发

展提供经验和动力。

５

①

②

③

④

习近平：《让多边主义的火炬照亮人类前行之路———在世界经济论坛 “达沃斯议程”对话会
上的特别致辞》，新华社，２０２１年１月２５日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｘｉｎｗｅｎ／２０２１－０１／２５／ｃｏｎｔｅｎｔ＿
５５８２４７５．ｈｔｍ。

习近平：《勠力战疫，共创未来———在二十国集团领导人第十五次峰会第一阶段会议上的讲
话》，新华社，２０２０年１１月２１日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｏｎｇｂａｏ／ｃｏｎｔｅｎｔ／２０２０／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５５６７７４１．
ｈｔｍ。

张春：《涉非三方合作：中国何以作为？》，《西亚非洲》，２０１７年第３期。
王毅：《二十载命运与共，新时代再攀高峰———纪念中非合作论坛成立２０周年》， 《人民日

报》，２０２０年１０月１５日，第６版。
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（二）包容性发展：中非合作的本土化

全球治理扁平化、治理主体多元化、政治动员便捷化是当今世界发展的

显著特征，社会力量和社会因素在国际关系中的重要性明显上升。全球公民

社会参与全球治理和国际合作的现实推动着 “新多边主义”理念的产生。①

民粹主义思潮、社会动员、抗争和暴力、地方参与治理、跨国行动联盟等正

在对外交关系和国家间合作产生重大影响。如何在可控范围内防范和降低社

会风险，是政策推动者和实践者需要面对的问题。与之对应，主动融入当地

社会、预防社会层面的风险、构建良性的社会关系，则显得更加重要。这是

当前中非合作包容性发展的理念和现实基础，而这一目标的实现则取决于中

非合作的本土化过程。

中非合作的本土化是中非合作的社会化过程，其理想的状态是能够关注

非洲社会需求，包容和惠及非洲社会和民众，融入并获得非洲社会民众的认

可。这意味着中非合作不仅需要包容性议程，更需要实现包容性议程的路径

和制度保障，因此，中非合作的本土化应该具备理念认识、倡议举措、政策

执行、社会互动和深度融入的完整体系。中国已经认识到了这一问题的重要

性，并在包容性发展议程上提出更多倡议举措，这集中体现在中非合作论坛

历届会议的成果上，然而，我们应看到包容性发展是中非合作本土化的重要

前提，但并不必然带来积极结果。中非合作的本土化更大程度上取决于政策

执行、社会互动和融入效果。根据 “非洲晴雨表”的民调数据，中非合作不

断深化并没有提升非洲民众对中国在非经济影响的正面认识，其正面认知反

而出现了较大下降。这就要求中非合作不仅要注重包容性发展举措本身，更

要重视其执行效果和良性社会关系的构建。

（三）开放性合作：中非合作的国际化

中非关系是推动国际对非多边合作的重要动力，是影响大国在非关系的

重要因素。近年来，中非关系快速发展带来的国际合作机遇乃至议题关切，

为国际多边协调合作提供了契机，也进一步提升了中非合作的国际化诉求。

非洲的发展安全挑战需要国际多边合作。非洲发展安全面临的挑战往往

具有系统性和结构性特征，世界经济波动、政治动荡以及民族、宗教和社会

６

① 吴志成、朱旭：《新多边主义视野下的全球治理》，《南开学报》（哲学社会科学版），２０１２年
第３期。
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矛盾等对非洲发展都会产生重大影响。特别是２０２０年新冠疫情给非洲国家

经济、社会和民生带来巨大冲击，非洲不仅正经历２５年以来的首次负增长，

而且疫情可能使很多国家近十几年的发展努力回归原点。① 从非洲发展和全

球治理的角度看，国际社会必须加强多边协调合作。对中国而言，一方面，

作为非洲重要的国际发展伙伴，中国在非洲的利益和影响越来越大，意味着

中国承担的责任和压力比以往更大，中国必须通过国际协调合作来共同应对

这些挑战。另一方面，中国在非洲国家的经济发展、社会就业、政治稳定上

发挥着重要作用，但是如果其结构性挑战不能得到有效控制和改善，中国的

贡献就很可能被抵消或稀释。因此，从国家利益的角度，中国必须与国际社

会加强协调合作，在非洲创造稳定的国际环境。

大国在非洲的利益协调和关系维护需要国际多边合作。为了推进非洲地

区的发展安全议程，在诸如联合国维和、国际金融机构发展融资、地区安全

等问题上，西方大国需要中国的支持。而对中国而言，拓展和提升中国在非

利益也需要一个良好的国际合作环境。中国需要借助国际发展伙伴在非洲国

家的资金、技术、网络和影响，同时还需要妥善管理与西方国家在对非价值

观、商业利益、发展模式和软实力上的竞争和冲突。所以，不管是从协调合

作、优势互补的角度，还是从管控分歧、有序竞争的角度，加强在非国际协

调合作是中国与西方国家共同的需求。

中非合作的快速发展对国际社会也是重要机遇。 “一带一路”倡议提出

共商、共建、共享原则表明，中国愿意分享发展机遇。同时，国际社会希望

能够搭中非合作便车的声音也在上升。近年来，在非洲电力开发、港口建

设、交通基础设施等领域，西方国家与中国开展合作的意愿不断提升，企

业、社会组织、智库之间的交流合作取得了一些实质性进展，如美国通用与

中国电建 （中水电）在赞比西河巴托卡水电项目、刚果河因加电力项目上的

合作，盖茨基金会与中国在非洲医疗卫生领域的合作。即使在新冠疫情肆虐

和中美在非洲竞争加剧的背景下，欧洲内部也有主张认为， “尽管与中国很

难在非洲开展框架性合作，但欧洲应该充分重视与中国、美国在具体问题领

７

① Ｊａｋｋｉｅ　Ｃｉｌｌｉｅｒｓ，ｅｔ　ａｌ．，“Ｉｍｐａｃｔ　ｏｆ　ＣＯＶＩＤ－１９ｉｎ　Ａｆｒｉｃａ”，Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ　ｆｏｒ　Ｓｅｃｕｒｉｔｙ　Ｓｔｕｄｉｅｓ，Ａｆｒｉｃａ
Ｒｅｐｏｒｔ，Ｎｏ．２４，Ｊｕｌｙ　２０２０，ｐ．１８，ｈｔｔｐｓ：／／ｉｓｓａｆｒｉｃａ．ｓ３．ａｍａｚｏｎａｗｓ．ｃｏｍ／ｓｉｔｅ／ｕｐｌｏａｄｓ／ａｒ２４ｖ２．ｐｄｆ．
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域上的合作，而不是陷入选边站的困境。”①

综上，中非合作是中国多边主义转向的重要实践，也正在为中国参与和

推动新多边主义提供经验，中非合作的本土化和国际化构成了开放包容的中

非关系的核心议程。中非合作的本土化塑造中非关系的社会环境，国际化则

影响中非关系的国际环境，两者构成了中非关系可持续发展的重要基础。开

放包容的中非合作不仅是中非关系发展的必然需求，而且在构建国际多边合

作、协调大国关系上具有重要的潜力和价值。

二、中非合作的本土化：举措与效果

中非合作论坛主要是政府间的合作平台，但随着中非合作关系的不断发

展，在政治、经济等传统合作领域之外，中非双方在社会和人的发展等包容

性发展领域的合作也在不断扩大，中非关系开始超越政府间关系，逐渐向非

洲社会和民间扩展，中非合作的本土化正在塑造中国在非洲合作的社会

基础。

（一）中非合作论坛的包容性议程

重视包容性发展是中非合作关系发展到新阶段的反映。相比于中非政

治、经济关系的快速发展，经济发展与环境可持续性、政府与社会发展、少

数人得利与发展普惠性之间矛盾不断扩大。包容性发展开始受到更高重视。

加强与非洲社会和普通民众的联系，使中非合作更接地气、惠及更多民众，

正在成为中非合作论坛重要的发展方向。

在２００６年中非合作论坛北京峰会上，论坛开始提出重要的包容性发展

举措。中方提出：向非洲派遣１００名高级农业技术专家，在非洲建立１０个

有特色的农业技术示范中心；支持成立中非发展基金，鼓励和支持中国企业

投资有利于提高非洲国家技术水平、增加就业和促进当地社会可持续发展的

项目；加大对 “非洲人力资源开发基金”的投入，为非洲国家提供各类培

训；今后三年为非洲国家援助１００所农村学校，将向非洲国家提供中国政府

８

① Ｔｈｅｏｄｏｒｅ　Ｍｕｒｐｈｙ，“Ｔｒｕｍｐ，Ｂｉｄｅｎ，ａｎｄ　Ｅｕｒｏｐｅ＇ｓ　Ｐｌａｃｅ　ｉｎ　ｔｈｅ　Ａｆｒｉｃａ　Ｇｒｅａｔ　Ｐｏｗｅｒ　Ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ”，
Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｕｎｃｉｌ　ｏｎ　Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ，Ｎｏｖｅｍｂｅｒ　３，２０２０，ｈｔｔｐｓ：／／ｅｃｆｒ．ｅｕ／ａｒｔｉｃｌｅ／ｔｒｕｍｐ－ｂｉｄｅｎ－ａｎｄ－ｈｏｗ－
ｅｕｒｏｐｅｓ－ｌｏｓｉｎｇ－ｔｈｅ－ｇｒｅａｔ－ｐｏｗｅｒ－ｃｏｍｐｅｔｉｔｉｏｎ－ｉｎ－ａｆｒｉｃａ／．
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奖学金的名额从每年２０００人增加到４０００人；为非洲国家援助３０所医院，

提供３亿元无偿援助，提供防疟药品和设立３０个抗疟中心；在环保领域，双

方同意在能力建设、水污染和荒漠化防治、生物多样性保护、环境产业和环

境示范项目等领域开展合作。在民间交流上，则提出发展和完善中非青年交

流网络和中非青年集体对话机制，逐步扩大实施中国青年志愿者非洲服务计

划。①

２００９年中非合作论坛沙姆沙伊赫会议高度重视中非人文交流。“与往届

论坛会议明显不同的是，此次会议尤其强调人文交流、文化合作和社会联系

在中非合作中的作用。”② 这次会议提出了一系列中非社会和民间合作的主要

机制和倡议，包括 “中非合作论坛—科技论坛”、 “中非合作论坛—文化论

坛”、“中非智库论坛”等中非合作论坛框架下的分论坛，以及中非科技伙伴

计划、中非高校２０＋２０合作计划、中非智库１０＋１０合作计划、非洲中小企

业专项贷款、３０所医院和３０个疟疾防治中心等。③ 在２０１２年中非合作论坛

第五届部长级会议上，包容性发展举措是一个重要合作内容。之前比较好的

倡议和实践得到扩大，也提出了更多务实举措：中非发展基金增资至５０亿

美元；开始实施 “对非贸易专项计划”，向非洲国家提供促贸援助，帮助非

洲国家提高产品附加值；鼓励中国金融机构继续为非洲中小企业提供融资支

持；实施 “非洲人才计划”，为非洲培训各类人才３万名，提供政府奖学金

名额１．８万个；推动开展 “非洲民生科技行动”，鼓励和推动与非洲国家的

知识共享和技术转让；开展 “光明行”行动，向非洲派遣１５００名医疗队员，

加强医疗卫生合作。

在２０１５年中非合作论坛约翰内斯堡峰会上，中国在包容性发展领域的

投入和承诺进一步拓展和增强。其重要计划和举措包括：在农业领域，继续

派遣高级农业专家组，在１００个乡村实施 “农业富民工程”，鼓励扩大对非

农业投资和贸易；重视包容性基础设施建设， “充分考虑当地就业、当地采

９

①

②

③

《中非合作论坛———北京行动计划 （２００７—２００９年）》，２００６年１１月５日，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．
ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｗｅｂ／ｚｉｌｉａｏ＿６７４９０４／ｚｔ＿６７４９７９／ｄｎｚｔ＿６７４９８１／ｘｚｘｚｔ／ｚｆｈｚｌｔｂｊｆｈ＿６９４６０６／ｚｘｘｘ＿６９４６０８／
ｔ１５９２０６７．ｓｈｔｍｌ。

Ｙｕ－Ｓｈａｎ　Ｗｕ，“Ｆｏｒｕｍ　ｏｎ　Ｃｈｉｎａ－Ａｆｒｉｃａｎ　Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ（ＦＯＣＡＣ）—ａ　Ｃｏ－ｃｏｎｓｔｉｔｕｔｅｄ　Ｒｅｌａｔｉｏｎｓｈｉｐ”，
ｉｎ　Ｔａｋｕｏ　Ｉｗａｔａ，ｅｄｓ，Ｎｅｗ　Ａｓｉａｎ　Ａｐｐｒｏａｃｈｅｓ　ｔｏ　Ａｆｒｉｃａ：Ｒｉｖａｌｒｉｅｓ　ａｎｄ　Ｃｏｌｌａｂｏｒａｔｉｏｎｓ，Ｖｅｒｎｏｎ　Ｐｒｅｓｓ，２０２０，

ｐ．１２．
《中非合作论坛———沙姆沙伊赫行动计划 （２０１０—２０１２年）》，２００９年１１月１２日，ｈｔｔｐ：／／

ｗｗｗ．ｆｏｃａｃ．ｏｒｇ／ｃｈｎ／ｚｙｗｘ／ｚｙｗｊ／ｔ６２６３８５．ｈｔｍ。
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购、人员能力建设和技术转移”；非洲中小企业发展专项贷款增资５０亿美

元，总规模扩至６０亿美元；优化中非发展基金、非洲共同增长基金、非洲

中小企业发展专项贷款，支持非洲基础设施、农业和工业化进程；设立南南

合作援助基金，帮助非洲减贫和改善民生；支持非盟疾控中心和区域医疗研

究中心建设；提供２０００个学历学位教育名额和３万个政府奖学金名额；设

立区域职业研究中心和能力建设学院，在非洲当地培养２０万名职业和技术

人才，提供４万个来华培训名额，帮助青年和妇女提高就业技能，增强非洲

自我发展能力；在非洲国家开展村级 （社区）小型减贫示范项目，合作实施

村级 （社区）综合发展项目，为非洲１万个村庄落实收看卫星电视项目；调

动包括民间组织在内的各方力量，在非洲实施２００个 “幸福生活工程”和以

妇女儿童为主要受益者的减贫项目；支持非洲实施１００个清洁能源和野生动

植物保护项目、环境友好型农业项目和智慧型城市建设项目；实现 “中非青

年领导人论坛”机制化；支持 “中非民间友好行动”、“中非民间友好伙伴计

划”，通过继续在非洲国家开展小微型社会民生项目、推动非政府组织人员

互访等方式，鼓励和支持双方民间组织开展交流合作。①

２０１８年中非合作论坛北京峰会更能体现对包容性发展的重视。“中方将

秉持真实亲诚理念和正确义利观，以支持非洲培育内生增长能力为重点，回

应非方减少贫困、改善民生、吸引投资、提振出口等诉求，持续加大对非洲

的投入和合作力度。”② 具体如下：继续加强在农业领域的全面深化合作，促

进包容性增长和共同繁荣；加强对非洲加工制造业、经济特区、产业园区等

产业发展的支持力度，支持中国民营企业在非洲建设工业园区、开展技术转

让，提升非洲国家经济多元化程度和自主发展能力；在对非投融资合作中，

秉持不附加政治条件、互利共赢、集约发展等原则，继续支持非洲走多元

化、可持续发展之路，为非洲国家解决债务可持续问题、提高自主发展能

力、实现经济社会发展良性循环做出积极努力；实施中非公共卫生行动，扩

大对非医疗卫生援助力度，支持非洲全面提升公共卫生水平和自主发展能

力，建设有应变力的公共卫生体系；在教育与人力资源开发上实施头雁计

０１

①

②

《中非合作论坛———约翰内斯堡行动计划 （２０１６—２０１８年）》，２０１５年１２月２５日，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗ．ｆｏｃａｃ．ｏｒｇ／ｃｈｎ／ｚｙｗｘ／ｚｙｗｊ／ｔ１３２７７６６．ｈｔｍ。

《中非合作论坛———北京行动计划 （２０１９—２０２１年）》，２０１８年９月５日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｆｏｃａｃ．
ｏｒｇ／ｃｈｎ／ｚｙｗｘ／ｚｙｗｊ／ｔ１５９２２４７．ｈｔｍ。
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划；广泛动员中非企业、社会组织、研究机构等各方力量共同参与中非减贫

合作，逐步建立政府间、社会间的多层次减贫对话机制；继续与非洲国家合

作开展村级 （社区）减贫试点项目，启动非洲农村带头人培养计划，为非洲

国家村级减贫与发展提供基础支持；为非洲实施５０个绿色发展和生态环保

援助项目，重点加强在应对气候变化、海洋合作、荒漠化防治、野生动物和

植物保护等方面的交流合作，共同开展环境保护宣传教育合作。①

近１５年的中非合作实践表明，包容性发展合作已经成为中非合作的重要

领域和目标，它不仅仅是理念和口号，更是非常务实的举措和投入。其内容

也从开始的发展援助和人文交流扩大到非常宽广的领域，如发展援助的普惠

性、经济合作的发展效果、基础设施的包容性、中国融资对非洲企业和私营

部门的支持、绿色和可持续性项目等等。发展导向、可持续导向、以人为中

心正成为新时期中非合作的重要特征。

（二）包容性发展的效果

中非合作论坛推动了中非共同发展。２０１９年，中非贸易额达到２０８７亿

美元，中国对非直接投资存量４９１亿美元，比２０００年分别增长了２０倍和

１００倍。中非共同制订并相继实施 “十大合作计划”、“八大行动”，数十个中

非经贸合作区和工业园区在非洲落地。中国在非洲修建的铁路和公路均超过

６０００公里，建设了近２０个港口和８０多个大型电力设施，援建了１３０多个医

疗设施、４５个体育馆和１７０多所学校。② 在中非合作快速发展的带动下，中

国企业、社会组织乃至个人与非洲的联系比以往更加频繁紧密。 “中国累计

向非洲国家提供了大约１２万个政府奖学金名额，在非洲４６国合建了６１所孔

子学院和４４家孔子课堂，向非洲４８国派遣医疗队队员２．１万人次，诊治非

洲患者约２．２亿人次，双方建立１５０对友好城市关系。”③

包容性发展主要表现为社会发展和人的发展，主要集中在农业、制造

业、基础设施建设、教育、减贫、公共卫生等经济社会发展领域，这些领域

的合作正是中非合作的重要内容。结合与非洲社会发展和民众福祉的相关程

度，这里以非洲农业发展、就业、人力资源发展、中小企业发展为主要指标

１１

①

②

③

《中非合作论坛———北京行动计划 （２０１９—２０２１年）》。
《波澜壮阔二十年，奋楫破浪创新篇———王毅国务委员兼外长在中非合作论坛成立２０周年纪

念招待会上的讲话》，中华人民共和国外交部网站，２０２０年１１月１２日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗ．ｆｍｐｒｃ．ｇｏｖ．ｃｎ／
ｗｅｂ／ｗｊｂｚｈｄ／ｔ１８３１８０８．ｓｈｔｍｌ。

同上。
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来认识中非包容性发展合作的效果。

中非合作论坛在促进非洲农业农村和人的发展上发挥了重要作用。截至

２０１９年底，非洲平均有６０％的人口生活在农村，农业是非洲其他产业包括

制造业、旅游业的重要支撑。在中非合作论坛框架下，中非农业合作的机

制、方式和内容都经历了快速发展。 “中非农业合作已经成为一种成效显著

且得到非洲国家和人民高度评价的新发展范式。”①２０００—２０１８年间，中非农

产品贸易由６．５亿美元增至６９．２亿美元，中国自非洲进口农产品贸易额年

均增长１７．３％。截至２０１８年底，中国企业在非洲农业投资存量１５０多亿元

人民币，投资额达５００万元以上的农业项目有１１５个，遍布三分之二以上的

非洲国家。目前中国与２１个非洲国家签署了农渔业合作谅解备忘录或议定

书，与多个国家建立了双边农业联委会或工作组机制，每年培训非洲农业官

员、技术员、农民、学生近万人次。中国向联合国粮农组织捐赠两期信托基

金共８０００万美元，在非洲１０个国家实施了农业南南合作项目，开展了３００
多项农业技术试验示范活动。② 中企雇佣当地员工超过２万人，指导当地农

民开展农业生产近１０万人次。中国专家和技术人员在非洲９个国家共实施小

型示范项目３００余个、推广实用农业技术４５０项、培训当地农民和技术人员

近３万人次。③

中非合作论坛在支持非洲人力资源发展方面也做出了重要贡献。在论坛

框架下，中国已为非洲国家培训各领域实用人才超过８．１万人，涵盖经济、

贸易、农业、环保、交通等涉及国民经济和社会发展的多个领域。２０１５年，

在约翰内斯堡峰会上提出设立一批区域职业教育中心和若干能力建设学院的

倡议，为非洲国家培训２０万名各类职业技术人员、提供４万名来华培训名

额。２０１８年，中非合作论坛北京峰会提出未来三年内建立１０个鲁班工坊、

向非洲青年提供职业技能培训。④ 目前中国在吉布提、坦桑尼亚、肯尼亚、

埃塞俄比亚等国的鲁班工坊已经成立。鲁班工坊不只是简单的技能培训，也

２１

①

②

③

④

唐丽霞、赵文杰、李小云：《中非合作论坛框架下的中非农业合作的新发展与新挑战》，《西
亚非洲》，２０２０年第５期。

于文静、岳夕彤：《近２０年来中非农产品贸易额平均增长１４％》，新华网，２０１９年１２月９
日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／２０１９－１２／０９／ｃ＿１１２５３２６８９６．ｈｔｍ。

刘浪：《中非农业合作硕果累累，首届中非农业合作论坛９月在海南举办》， 《第一财经》，
２０１９年６月２８日，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｙｉｃａｉ．ｃｏｍ／ｎｅｗｓ／１００２４０９９７．ｈｔｍｌ。

转引自廖思傲、牛长松：《非洲职业技术教育发展困境与中非职业技术教育合作》，《世界教
育信息》，２０１９年第２４期。
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包含信息通讯等中高端的技术转移。在一些分析家看来，这一举措实施得

当，将有可能成为帮助非洲国家发展以及实现蛙跳的重大技术转移倡议，例

如，当前肯尼亚鲁班工坊的核心方向是云计算和信息安全，极有可能在肯尼

亚未来发展中发挥巨大作用。①

中非合作还在促进非洲国家民众就业上发挥重大作用。中国在非投资、

贸易和各种经营活动为非洲国家创造了大量直接和间接的就业岗位。在中非

合作论坛的推动下，中非合作的本土化趋势不断加深。根据标准银行的研

究，中国在非雇佣当地人的数量逐年增加，２０１５—２０１６年，中国在非洲创造

的就业机会达到３万个，远远超过其他国家。② 基于对超过１０００家在非中国

企业的研究，麦肯锡２０１７年的一篇报告认为，中国企业雇佣当地人的比重

达到８９％，在非１万家中国企业创造了几百万个就业机会。③２０１９年，伦敦

大学亚非学院完成了一项 “在非中国企业和雇佣状况”研究。通过对埃塞俄

比亚、安哥拉等国的案例研究发现，大量西方媒体关于中国企业在非创造就

业、工资待遇、劳动标准的报道和描述严重偏离事实，中国企业在创造就业

以及提升当地员工福利和职业发展上发挥了重要作用。例如，中国企业在埃

塞雇佣当地员工比例超过９０％、在安哥拉也达到７４％，而且这一比例还在

上升。④ 布鲁金斯学会的一篇研究报告则更明确指出，中国在非洲创造的就

业机会远远超过美国、法国等国的总和。⑤ 也有研究显示，中非贸易投资合

作通过多种渠道为非洲创造就业、推进减贫进程， “中国在非洲各国投资存

量每提升１％，有助于非洲各国贫困率下降１．５—３个百分点；中国在非洲各

国投资存量每增加１０％，有助于当地就业增加０．５％。”⑥

３１

①

②

③

④

⑤

⑥

《肯尼亚鲁班工坊成立，将为非洲培养信息技术人才》，新华网，２０１９年１２月１５日，
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／２０１９－１２／１５／ｃ＿１１２５３４８７４８．ｈｔｍ。

“Ｓｐｏｔｌｉｇｈｔ：Ｃｈｉｎａ　Ｂｅｃｏｍｅｓ　Ｔｏｐ　Ｊｏｂ　Ｃｒｅａｔｏｒ　ｉｎ　Ａｆｒｉｃａ，Ｅｘｐｅｒｔ　Ｓａｙｓ”，Ｘｉｎｈｕａ，Ｍａｒｃｈ　１７，２０１７，
ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／／ｅｎｇｌｉｓｈ／２０１７－０３／１７／ｃ＿１３６１３７５９８．ｈｔｍ．

Ｉｒｅｎｅ　Ｙｕａｎ　Ｓｕｎ，Ｋａｒｔｉｋ　Ｊａｙａｒａｍ，ａｎｄ　Ｏｍｉｄ　Ｋａｓｓｉｒｉ，“Ｄａｎｃｅ　ｏｆ　ｔｈｅ　Ｌｉｏｎｓ　ａｎｄ　Ｄｒａｇｏｎｓ：Ｈｏｗ　Ａｒｅ
Ａｆｒｉｃａ　ａｎｄ　Ｃｈｉｎａ　Ｅｎｇａｇｉｎｇ，ａｎｄ　Ｈｏｗ　Ｗｉｌｌ　Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ　Ｅｖｏｌｖｅ？”Ｍｃｋｉｎｓｅｙ　＆Ｃｏｍｐａｎｙ，Ｊｕｎｅ　２０１７，ｐｐ．１６－
２６．

Ｌｉｎｄａ　Ｃａｌａｂｒｅｓｅ，“Ｃｈｉｎｅｓｅ　Ｆｉｒｍｓ　ａｎｄ　Ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ　Ｄｙｎａｍｉｃｓ　ｉｎ　Ａｎｇｏｌａ　ａｎｄ　Ｅｔｈｉｏｐｉａ”，ＯＤＩ　Ｇｒｏｗｔｈ
Ｒｅｓｅａｒｃｈ　Ｐｒｏｇｒａｍｍｅ，Ｍａｙ　２０２０，ｈｔｔｐｓ：／／ｄｅｇｒｐ．ｏｄｉ．ｏｒｇ／ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ／ｕｐｌｏａｄｓ／２０２０／０５／Ｃｈｉｎｅｓｅ－ｆｉｒｍｓ－ａｎｄ－
ｅｍｐｌｏｙｍｅｎｔ－ｄｙｎａｍｉｃｓ－ｉｎ－Ａｎｇｏｌａ－ａｎｄ－Ｅｔｈｉｏｐｉａ．ｐｄｆ．

Ｂｒｏｏｋｉｎｇｓ　Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎ，“Ｆｏｒｅｉｇｎ　Ｄｉｒｅｃｔ　Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ　ｉｎ　Ａｆｒｉｃａ”，Ｏｃｔｏｂｅｒ　９，２０１９，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．
ｂｒｏｏｋｉｎｇｓ．ｅｄｕ／ｂｌｏｇ／ａｆｒｉｃａ－ｉｎ－ｆｏｃｕｓ／２０１９／１０／０９／ｆｉｇｕｒｅ－ｏｆ－ｔｈｅ－ｗｅｅｋ－ｆｏｒｅｉｇｎ－ｄｉｒｅｃｔ－ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ－ｉｎ－ａｆｒｉｃａ／．

于淼杰、高恺琳：《中非贸易投资合作与减贫效果》，北京大学中国经济研究中心，讨论稿系
列，Ｎｏ．Ｃ２０１７０１２，２０１７年９月２８日，ｈｔｔｐｓ：／／ｎｓｄ．ｐｋｕ．ｅｄｕ．ｃｎ／ｃｂｗ／ｔｌｇ１／２０１７ａ／２５０３２０．ｈｔｍ。
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对非洲中小企业和民间项目的融资支持是中非合作重视包容性发展的重

要体现。私营部门是非洲经济增长的发动机，为解决非洲社会就业发挥着关

键作用，然而，非洲中小企业也面临融资难等问题。据国际金融公司 （ＩＦＣ）

估计，非洲中小企业的融资缺口高达３３１０亿美元。以赞比亚为例，虽然

９５％的中小企业有银行账户，然而只有１６％获得过贷款或信用额度。① 因此，

支持非洲中小企业和民间项目对于非洲经济和社会发展具有重要意义。随着

中非政府、社会、企业和民间全面联系的加深，中国对非洲社会、社区、企

业和民众的投资也开始取得重要进展。以国开行非洲中小企业发展专项贷款

为例，截至２０１８年９月，３２个非洲国家从中受益，其中承诺贷款４２亿美

元、实际发放２０亿美元，直接为当地创造８．７万个就业机会。② 通过与非洲

当地金融机构的转贷合作，中小企业发展专项贷款的普惠性也得到了保障，

例如，通过与南非标准银行的合作，该专项贷款使１９５３家中小企业获益。③

三、中非合作的国际化：进展与作用

在中非合作论坛成立之初，其目的是推动中非合作和南南合作。④ 然而，

随着中非关系的快速发展，中非合作在推动国际对非合作方面的作用不断提

升。２０１８年，联合国秘书长古特雷斯受邀参加中非合作论坛北京峰会，这是

非洲以外的国际组织第一次参与中非合作论坛，是论坛开放性的重要体现。

（一）中非合作论坛为中国与非洲国际组织合作提供平台

协调集体统一的对华立场和政策一直是非洲内部的一个重要声音。⑤ 随

着中非关系的深化，非洲区域国际组织的作用开始受到重视，与非盟和次区

域组织的合作开始成为中非合作论坛的新方向。２００７年，在中非合作论坛北
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ｍ．ｐｅｏｐｌｅ．ｃｎ／ｎ４／２０１９／１２０５／ｃ１４１－１３４７２３８３．ｈｔｍｌ。

沈晓雷：《论中非合作论坛的起源、发展与贡献》，第８０—９３页。
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京峰会之后，中国与非盟正式启动战略对话机制。２００９年，非盟委员会作为

观察员参与了中非合作论坛。２０１１年１０月，中非合作论坛第八届高官会通

过会议纪要，接纳非盟委员会成为论坛正式成员。２０１４年中国设立驻非盟使

团，标志中国与非盟关系发展进入新阶段。２０１５年发布的 《中国对非政策白

皮书》明确提出，中国重视并坚定支持非洲联盟在推进非洲联合自强和一体

化进程中发挥领导作用，在维护非洲和平安全中发挥主导作用，在地区和国

际事务中发挥更大作用，赞赏并支持非盟通过并实施 《２０６３年议程》及其第

一个十年规划。中国愿意进一步加强同非盟高层交往，充分发挥双方战略对

话机制作用，加强政治对话和互信，促进双方在发展规划、减贫经验分享、

公共卫生、和平安全和国际事务等领域的合作。此外，中国也赞赏非洲次区

域组织在促进各自地区和平、稳定、发展方面所发挥的积极作用，愿意加强

与各组织的友好交往与合作，支持非洲次区域组织的能力建设。中方愿意同

非盟和次区域组织建立和完善各种对话合作机制，加强中非区域和次区域层

面政治、经贸、人文等各领域合作。①

中国与非盟的务实合作不断扩大和深入。２０１４年５月，李克强总理访问

非盟总部，在非盟会议中心发表演讲，中国与非盟联合发布 《全面深化中国

非盟友好合作的联合声明》和 《加强中非减贫合作纲要》。２０１５年１月，国

家发展和改革委员会与非盟委员会签署关于促进中国与非洲开展铁路、公

路、区域航空网络和工业化领域 （简称 “三网一化”）合作谅解备忘录。同

年９月，习近平主席在联合国维和峰会上宣布，未来五年将向非盟提供１亿

美元无偿军事援助，用于支持非洲常备军和危机应对快速反应部队建设。

２０１６年６月，中国商务部与非盟委员会签署关于开展非洲疾控中心合作的谅

解备忘录。１２月，国家卫生健康委员会与非盟委员会签署关于公共卫生合作

谅解备忘录，落实中非公共卫生合作计划。２０１８年１２月，非盟派驻首任驻

华代表。截至目前，中国与非盟进行了七次战略对话。中国与非盟在气候变

化、２０３０年可持续发展议程等重大国际问题以及非洲热点问题上保持沟通协

调。非盟在涉及中国核心和重大利益问题上积极支持中国，中国向非盟机构

能力建设、有关维和行动和非盟总部会议中心、非洲疾控中心等项目建设提
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① 国务院新闻办公室：《中国对非洲政策文件》，２０１５年１２月５日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／／
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供援助。① 王毅在会见非盟委员会主席法基时提出，中国与非盟合作具有五

大优先领域：一是对接彼此发展战略，通过跨国跨地区重大基础设施项目的

规划和统筹协调，促进非洲一体化进程和整体可持续发展。二是开展和平安

全合作。切实帮助非洲提升自主安全和维和能力，以实际行动支持非洲人以

非洲方式解决非洲问题，同时推动联合国更多支持非洲的自主维和努力。三

是加强公共卫生合作。重点是共同建设好非洲疾控中心和五个次区域疾控中

心，支持非洲加强疾病防控体系和能力建设。四是开展人力资源开发合作。

不断创新合作方式，为非盟和非洲培养更多亟需人才。五是密切国际地区事

务协调，在多边舞台上共同发声，维护中非和发展中国家正当权益。②

（二）中非合作论坛为中国与国际组织在非合作提供助力

自２１世纪第二个十年以来，国际组织和西方国家与中国在非洲的合作明

显加强。中国是联合国非洲维和重要的兵力贡献国和出资国。２０１５年９月，

习近平宣布成立中国—联合国和平与发展基金，目前已经开展了３４个涉非

项目，成为中国、非洲、联合国三方合作的新平台。③ 中国与联合国开发计

划署、联合国工业化组织、联合国粮农组织、联合国环境署、联合国教科文

组织、世界卫生组织等积极在非洲开展合作。２００９年，粮农组织与中国设立

３０００万美元的信托基金，向包括非洲国家在内的南方国家开展知识和经验交

流提供资助。④２０１０年，联合国开发计划署与中国政府签署了 《关于加强合

作的谅解备忘录》，２０１４年，开发计划署战略规划 （２０１４—２０１７）开始将三

方合作视为推动南南合作的核心模式。目前开发计划署与中国在可再生能源

（加纳、赞比亚、布隆迪）和灾害管理 （马拉维）等项目上开展合作。“三方

合作项目充分汲取中国独特的发展道路和宝贵的减贫经验，打造独特模式，

分享理念、资源和知识。”⑤２０１９年１０月６日，中国教育部与联合国教科文
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ｗｗｗ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｇｕｏｗｕｙｕａｎ／２０１９－０９／２７／ｃｏｎｔｅｎｔ＿５４３３９８６．ｈｔｍ。
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组织共同签署 《中国—联合国教科文组织信托基金协议》，支持非洲发展高

等职业技术教育。①２０１８年９月，在出席中非合作论坛北京峰会时，联合国

秘书长古特雷斯表示，中非合作为国际对非合作提供了重要经验，为南南合

作提供了重要动力，为联合国２０３０年可持续发展议程和非盟２０６３议程的对

接提供了重要平台。②

（三）中非合作论坛为国际对非合作开辟新空间

中非合作论坛的成功为国际对非合作带来了重要影响。一方面，自２００６
年中非合作论坛北京峰会以来，西方大国明显恢复并加大对非洲的关注和重

视，期待与中国开展在非三方合作的意愿不断加强，也开始推动三方合作的

形式和实质发生重要变化。这主要表现在从规范引导向务实合作、从机制先

行向领域和项目优先、从规范中国行为向利用中国机遇三个方面的明显变

化。另一方面，中非合作论坛为南南合作树立了典范，推动了新兴国家与非

洲的合作。２００８年，印度开启了印度—非洲领导人峰会论坛。２００９年，巴

西—非洲论坛成立。２０１９年，俄罗斯与非洲举行了第一届峰会。中非合作论

坛为新兴国家的对非峰会或论坛机制提供了重要的经验借鉴，推动金砖国家

合作等南南合作平台加大对非洲的重视和投入。

当前中非合作论坛更依赖中国的承诺和投入，主要服务于中非双边层面

的合作，其在协调、推动和构建国际对非合作平台上仍有很大提升空间。有

学者指出，为了凸显相比于中非合作论坛在开放包容上的比较优势，东京非

洲开发国际会议 （ＴＩＣＡＤ）就特别强调其 “国际性”，即突出其与国际社会

包括联合国开发署、世界银行、非盟委员会以及西方国家的协调合作，③ 而

这可以为中非合作论坛的国际化提供重要启示。“中非需要超越政府间关系，

拓展更加具有包容性的伙伴关系。中非合作论坛在促进双边关系上发挥了重

要作用，但是面对跨区域的问题以及多边合作的需求，中非合作论坛也应该
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中华人民共和国教育部：《中国与联合国教科文组织签署协议，支持非洲高等职业技术教育》，
２０１９年１０月１７日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｍｏｅ．ｇｏｖ．ｃｎ／ｓ７８／Ａ２３／ｍｏｅ＿８８０／２０１９１２／ｔ２０１９１２１１＿４１１６７０．ｈｔｍｌ。
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能发挥更大作用。”①

四、中非合作本土化与国际化面临的挑战

快速发展的中非关系是国际对非合作格局的重要推动力量，国际对非格

局呈现出明显的 “东升西降”趋势。② 从２００６年中非合作论坛北京峰会到

２０１８年北京峰会，从 “八项承诺”到 “十大合作计划”、再到 “八大行动”，

从２０１５年约翰内斯堡峰会６００亿美元对非支持到２０１８年北京峰会新的６００
亿美元支持，中国在支持非洲发展和对非合作上展现了强烈的投入意愿，非

洲也成为签署 “一带一路”合作协议国家最集中的地区。在中非合作论坛框

架下，中非合作涵盖了所有可以合作的领域，在基础设施、电力、能源、农

业、工业化、经济特区等非洲迫切需求的领域建立了重要优势。与之相对

应，西方国家对非的重视和投入明显下降。自２０１１年 “阿拉伯之春”以来，

移民问题、地区冲突、极端主义、恐怖主义等塑造了欧美对非合作的主要议

题。移民和安全议程消耗了西方国家大量的资源，也消耗了西方国家的耐

心，非洲国家正被西方国家视为负担。美国特朗普政府忽视非洲，英国、欧

盟缩减对非洲的援助、融资和安全支持，联合国等国际组织对非洲支持能力

在下降。国际对非格局的变化正在对非洲发展和中非关系带来深刻影响。

（一）对中非合作国际化的挑战

中国在国际对非合作上秉持越来越开放的立场，但在现实中面临的挑战

却在增加。

首先，最大的挑战来自不断扩大的中美全球竞争。很大程度上，中国与

美国在非洲主要是商业利益上的竞争。③ 然而，在特朗普时期，遏制中国开

始成为美国对非政策的核心目标。美国极力攻击和抹黑中国对非合作模式，

炒作 “债务陷阱论”、“不正当补贴论”、“环境破坏论”、“资源掠夺论”。拜登

政府上台后，美国重新重视非洲，正在强化与中国在非洲的竞争。拜登政府
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张宏明：《大国在非洲格局的历史演进与跨世纪重组》，《当代世界》，２０２０年第１１期。
兰德公司的报告明确指出中国对非合作并不是美国国家安全的威胁。参见Ｌｉｏｙｄ　Ｔｈｒａｌｌ，Ｃｈｉｎａ
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倡议和盟友国家推动 “全球基建计划”，加强与 “一带一路”的直接竞争。

美国国会通过 《２０２１年战略竞争法案》，明确提出要遏制中国在非洲的影响。

美国对外关系委员会等智库和战略界呼吁建立遏制 “一带一路”联盟，鼓吹

通过 “游说”加 “胁迫”非洲国家的方式来抵消 “一带一路”的影响。可以

预见，中美在非战略竞争成为 “新常态”的概率在上升。①

其次，在非洲不断上升的利益竞争、价值观分歧和模式对立，正成为中

非合作国际化的结构性挑战。以２００８年欧盟提出中欧非三方合作概念框架

为标志，西方国家积极寻求与中国在非洲的合作。这一时期，中国被视为非

洲发展合作的重要替代选择，中国与西方国家在非洲的互动关系也被看作是

正在形成的 “自然分工”格局。② 中欧非、中英非、中法非、中美非等三方

合作成为热议话题。③ 然而，随着中法非、中美非三方合作进展受阻甚至停

滞，中国与西方国家在非洲的关系基于新现实而出现回调。 “一带一路”的

快速推进、中非合作论坛约翰内斯堡峰会的宏大规划和承诺，一方面使中国

显得更加自信而独立，另一方面则加剧了西方国家对中国的疑虑，中国在非

洲影响力的上升被西方国家视为自身在非洲影响力衰落的原因，中非合作论

坛被视为中国巩固制度优势、传播发展模式、赢得政治支持的重要工具，进

而导致中西方在非洲战略和现实竞争的上升。西方战略界开始大肆鼓吹中美

在非洲的战略竞争、软实力争夺、发展模式和商业利益之争。④ 指责和攻击

中非合作模式、凸显西方对非合作的制度和模式优势，成为美西方加强与中

国在非洲竞争的战略选择。美国提出 “新发展模式”，法国外长也表示将加

大对非洲的发展支持、强化与中国在非洲的模式之争。２０２１年３月，欧洲议

会议员编写 《欧盟的非洲战略》报告，鼓吹欧盟应利用集体优势强化与中国

在非洲的实力和模式竞争。⑤ 据此，竞争正在成为欧洲与中国在非的主要战
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张宏明：《中美在非关系现状与走势》，“疫情下的非洲形势与中非关系”研讨会综述，上海
国际问题研究院，２０２１年４月２３日。
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略导向，① 这一变化意味着中国与西方国家在非合作的空间正在缩小。②

再次，制度、规范和实践差异限制了西方国家与中国在非洲合作潜力的

释放。美国等西方国家无视中非合作的重大成就和贡献，回避自身对非洲重

视和投入下降的现实，却在极力鼓吹西方在非洲影响力的下降是由中国不正

当竞争导致的，③ 例如指责政府对企业的补贴、秘密商业协议、不合规经营

等。④ 这种错误认知和导向很大程度上影响了其与中国在非洲的合作。在对

非合作的规范、标准和实践上，如援助的条件性、基础设施建设的标准、融

资的透明度、项目招标程序等，中国与西方国家存在较大差异。中国在非项

目招标经常被指责不符合国际规范、不公开透明，中国的融资支持以服务中

国商品和产能出口为目的，往往使中国企业收益、第三方参与空间非常有

限。⑤ 这两重因素限制着中非合作国际化的水平。

最后，国际社会的分裂严重制约着中国推动或参与对非合作。非洲的发

展和稳定需要国际社会的共同努力，尤其在新冠肺炎疫情的冲击下，非洲国

家的疫情防控和经济社会稳定依赖国际社会的通力合作。然而，美国的单边

主义、利己主义和大国竞争导向的全球战略，对多边主义和全球团结合作带

来冲击。一方面，多边主义的政治化趋势愈加明显。国际多边组织如七国集

团、二十国集团、联合国、国际金融机构等正被西方国家用来加强与中国的

博弈和竞争，这不仅直接影响中国与国际组织的合作，而且也影响着多边合

作的效果。另一方面，国际对非发展伙伴 “选边站”的压力也在持续上升。

这不仅涉及政府，也影响着国际组织、企业、智库、社会组织等与中国在非

洲的合作。当中国在非项目被贴上 “腐败”、“不正当竞争”、“融资不透明”
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等各类标签，第三方组织和企业就不愿、也很难参与中国倡议的国际合作。

可以预见，在中美全球竞争加剧的大背景下，这一趋势将会更加明显。如何

适应和应对这一挑战，正成为中非合作国际化的重要课题。

（二）对中非合作本土化的挑战

随着中非关系的深化，与包容性发展相关的问题明显增多，例如，基于

中非贸易不平衡，有声音认为中非经贸合作对非洲的负面影响大于正面影

响。① 在发展合作项目上，中国支持的项目往往服务于当权者的政治需要，

而与当地的直接联系非常少，因此对当地发展的促进作用值得怀疑。② 环境

主义者则认为，采矿、基础设施建设、电力建设和经济开发项目对当地的环

境造成破坏。③ 在中资企业管理上，劳工待遇、工会权利、管理方式等也时

常引发问题，而且是非洲人对中国负面认知的主要因素。④ 一些研究直接指

出中国企业不愿或限制当地员工组建工会。⑤ 近年来，更多外部指责转向了

非洲债务问题，认为中国贷款加重了非洲国家债务负担，最终加重了非洲民

众的负担。⑥

上述问题并不是普遍现象，有些则是出于抹黑中国的目的。⑦ 然而，这

些问题却正深刻影响着非洲社会和民众对中国和中非关系的认识。 “非洲晴

雨表”２０１９—２０２０年的调查显示，非洲国家总体上对中国的援助和政治经济
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Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，Ｖｏｌ．１１８，２０１９，ｐｐ．３９－５１．

Ａｎｎ－Ｓｏｆｉｅ　Ｉｓａｋｓｓｏｎ　ａｎｄ　Ａｎｄｒｅａｓ　Ｋｏｔｓａｄａｍ，“Ｒａｃｉｎｇ　ｔｏ　ｔｈｅ　Ｂｏｔｔｏｍ？Ｃｈｉｎｅｓｅ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ　Ｐｒｏｊｅｃｔｓ
ａｎｄ　Ｔｒａｄｅ　Ｕｎｉｏｎ　Ｉｎｖｏｌｖｅｍｅｎｔ　ｉｎ　Ａｆｒｉｃａ”，Ｗｏｒｌｄ　Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，Ｖｏｌ．１０６，２０１８，ｐｐ．２８４－２９８．

债务问题是目前抹黑中非合作的主要抓手。关于非洲债务问题的真相，可参见周玉渊：《中
国在非债务问题的争论与真相》，《西亚非洲》，２０２０年第１期。

Ｍａｔｔｈｉａｓ　Ｂｕｓｓｅ，Ｃｅｒｅｎ　Ｅｒｇｏｇａｎ，ａｎｄ　Ｈｅｎｎｉｎｇ　Ｍｕｈｌｅｎ，“Ｃｈｉｎａ＇ｓ　Ｉｍｐａｃｔ　ｏｎ　Ａｆｒｉｃａ：Ｔｈｅ　Ｒｏｌｅ　ｏｆ
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影响持正面评价，然而相比五年前 （６９％），对中国在非洲经济影响持正面

评价的比例已明显下降 （５５％），其中一些国家下降尤为明显。① 包容性议题

与当地社会和民众利益直接相关，如果应对不当极易引发社会集体反应，在

有意识和有组织的动员下，甚至会产生较大规模的排外行动。２０２０年４月广

州非洲人事件引发的非洲社会的强烈反应，很大程度上反映了中非之间的社

会信任基础是非常脆弱的。

大体上，对中非合作本土化的挑战主要来自国际、非洲国内政治和中非

合作三个方面。

一是西方主导的国际话语体系的挑战。中非合作的叙事很大程度上仍被

西方国家的媒体、智库和政客操控，西方国家的话语霸权在影响非洲社会和

民众对中非关系的负面认识上发挥着重要作用。西方通过利用或炒作特定议

题，抹黑和攻击中国，塑造非洲社会和民众对中非关系的认识，从而抵消中

非合作的影响力。② 之前曾炒作 “新殖民主义论”、“流氓援助论”、“无视人

权论”等，当前则炒作 “债务陷阱论”、 “资产侵占论”等。 “非洲晴雨表”

的报告明确提出， “中国债务陷阱论”是近年来非洲民众对中非经济合作正

面评价比例下降的主要原因。③

二是非洲国内政治的挑战。非洲国家内部在政党政治、发展规划、项目

安排、利益分配上本身就存在矛盾甚至冲突。当中非合作触及这些内生性矛

盾时，其往往就表象化为中非合作的问题，比如中央与地方、不同政治集团

在发展规划和项目设计上的分歧和争夺，以及土地征收、环保评估、就业安

排、社区或部落利益等方面的问题。这些问题根源于当地的政治生态，但往

往被解读为中非合作的问题。例如，最近的一篇研究报告毫无理由地提出，

乌干达等 “一带一路”国家国内的问题甚至冲突是由 “一带一路”项目引起

的。④ 相比之下，“中非研究倡议”课题组通过对肯尼亚和蒙内铁路的深入调

２２

①

②

③

④

Ｊｏｓｅｐｈｉｎｅ　Ａｐｐｉａｈ－Ｎｙａｍｅｋｙｅ　Ｓａｎｎｙ　ａｎｄ　Ｅｄｅｍ　Ｓｅｌｏｒｍｅｙ，“Ａｆｒｉｃａｎｓ　Ｒｅｇａｒｄ　Ｃｈｉｎａ＇ｓ　Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ　ａｓ
Ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔ　ａｎｄ　Ｐｏｓｉｔｉｖｅ，ｂｕｔ　Ｓｌｉｐｐｉｎｇ”，Ａｆｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ，２０２０，ｈｔｔｐｓ：／／ａｆｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ．ｏｒｇ／ｎｏｄｅ／５２７４．

张春：《美国对非洲政策的战略指向及未来走势》，《西亚非洲》，２０２１年第２期。
Ｊｏｓｅｐｈｉｎｅ　Ａｐｐｉａｈ－Ｎｙａｍｅｋｙｅ　Ｓａｎｎｙ　ａｎｄ　Ｅｄｅｍ　Ｓｅｌｏｒｍｅｙ，“Ａｆｒｉｃａｎｓ　Ｒｅｇａｒｄ　Ｃｈｉｎａ＇ｓ　Ｉｎｆｌｕｅｎｃｅ　ａｓ

Ｓｉｇｎｉｆｉｃａｎｔ　ａｎｄ　Ｐｏｓｉｔｉｖｅ，ｂｕｔ　Ｓｌｉｐｐｉｎｇ”．
Ｐａｓｃａｌ　Ａｂｂ，Ｒｏｂｅｒｔ　Ｓｗａｉｎｅ，ａｎｄ　Ｉｌｙａ　Ｊｏｎｅｓ，“Ｒｏａｄ　ｔｏ　Ｐｅａｃｅ　ｏｒ　Ｂｏｎｅ　ｏｆ　Ｃｏｎｔｅｎｔｉｏｎ？Ｔｈｅ　Ｉｍｐａｃｔ　ｏｆ

ｔｈｅ　Ｂｅｌｔ　ａｎｄ　Ｒｏａｄ　Ｉｎｉｔｉａｔｉｖｅ　ｏｎ　Ｃｏｎｆｌｉｃｔ　Ｓｔａｔｅｓ”，ＰＲＩＦ　Ｒｅｐｏｒｔ，Ｎｏ．１，２０２１，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ．ｓａｆｅｒｗｏｒｌｄ．
ｏｒｇ．ｕｋ／ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ／ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ／１３４２－ｒｏａｄ－ｔｏ－ｐｅａｃｅ－ｏｒ－ｂｏｎｅ－ｏｆ－ｃｏｎｔｅｎｔｉｏｎ－ｔｈｅ－ｉｍｐａｃｔ－ｏｆ－ｔｈｅ－ｂｅｌｔ－ａｎｄ－ｒｏａｄ－ｉｎｉｔｉａ
ｔｉｖｅ－ｏｎ－ｃｏｎｆｌｉｃｔ－ｓｔａｔｅｓ．
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研发现，“肯尼亚标准轨铁路 （ＳＧＲ）规划、融资和执行中的争议和问题主要

根源于肯尼亚的政治文化，然而，在现实中却被刻画为中国与肯尼亚政客共

谋的结果。这些非议反过来使中国企业或项目参与者非常谨慎和敏感，他们

尽量避免与研究人员、媒体、甚至议会接触，无视公共投资委员会的传召。

这进而强化了外界对中国项目不透明和秘密交易的负面认知。由此，尽管中

国路桥事实上是合规经营的，也积极履行企业社会责任，但却背负了不实的

非议和指责。”①

三是中非合作包容性发展的执行和有效社会互动的挑战。中非合作在政

府与企业、官方和民间、国有企业和民营企业等方面的关系仍没有完全理

顺，相应的沟通、协调和支持机制仍然不足。中非合作论坛的倡议和举措主

要由政府推动，企业的主动性和市场的作用并没有被充分调动。项目的执行

主要由大型企业主导，中国在非民营企业、非洲中小企业的参与度相对不

高，在非民营和中小企业的重要作用和成功实践仍有待挖掘和释放，包容性

发展的领域并不均衡。当前中非包容性发展合作很大程度上仍主要集中于经

济领域，与非洲当地非政府组织、智库、民间团体等方面的接触相对有限，

其后果是非洲民间对中非合作快速发展的 “红利”感知很弱，从中受益不

高。此外，中非民间合作的水平参差不齐。大部分企业和机构尊重当地法律

和规则、重视合法合规经营，也逐渐建立起在当地的企业文化和合作习惯。

然而，也有一些企业在当地经营和融入当地社会方面存在不少问题，而这些

个别企业或个人的问题往往成为影响中国在非形象和中非合作的重要问题。

可见，国际环境和非洲社会环境的变化已经成为中国在非面临的重要外

部挑战，中非合作的可持续发展很大程度上将取决于中国如何适应这一变

化、主动塑造有利的外部环境，具体而言，提升中非合作的本土化和国际化

水平是中非合作的重要议程和目标。这不仅是对当前形势变化的回应，而且

从根本上有助于提升中非合作的水平，构建对中国有益的国际环境。

３２
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Ｊｕｎｅ　２０１７，ｐｐ．１１－１２．
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五、思考与展望

回顾过去，中非合作论坛为促进中非关系快速发展发挥了重要作用，中

非合作已经成为南南合作和国际对非合作的典范，中非合作本土化和国际化

中的问题为中非合作提供了新的努力方向。可以预期，更加开放包容的中非

合作将为新时期中非关系的全面可持续发展提供重要动力。

（一）中非合作国际化的价值与方向

中非合作论坛的成功和中非关系的快速发展源于中国走向全球、拥抱多

边主义的战略选择。在百年变局和世纪疫情的大时代，推动开放包容的中非

合作在维系和撬动中国与世界关系上的潜力正在显现，改善和拓展中国国际

环境的战略价值正在上升。在这一背景下，从战略全局的角度理解中非合作

的价值、提升中非合作的国际化水平，应该成为中非合作论坛的重点方向。

第一，中非合作论坛可以成为中国支持多边主义、协调大国关系、推动

国际合作的重要平台。非洲是全球发展挑战最艰巨、国际发展合作需求最大

的地区，也是大国间合作障碍较少的地区，国际社会更容易在非洲形成合作

共识。中国参与和推动国际社会对非多边合作能够为非洲恢复和发展提供动

力，中国与第三方在非洲的协调合作能够增强彼此的理解和互信，优化中国

在非洲的国际环境。在中美战略认知分歧持续扩大、大国战略和模式竞争螺

旋式上升的大背景下，在非洲等发展中国家的协调合作有助于缓和大国竞

争，为国家间对话沟通提供空间，为此，应该充分挖掘中非合作论坛在推动

国际对非合作上的重要潜力。中国应积极支持国际社会在非洲的多边倡议和

努力，保持与美欧重要国家在非洲的对话协调，通过务实合作构建新时期的

国际对非合作格局。

第二，利用中非合作论坛构建中非合作国际伙伴网络。非洲是全球治理

和国际发展合作的重点地区，在长期的发展投入和实践中，世界银行、国际

货币基金组织、非洲开发银行、私营部门、国际非政府组织以及欧美国家构

成了推动非洲发展重要的国际发展伙伴网络。在对非合作上，中国应该参与

和利用这一国际发展伙伴网络。在应对非洲挑战上，中国无法独善其身，必

须与国际发展伙伴加强对话协调、寻找集体方案。为此，在开放包容的中非

４２
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合作理念的指引下，中国应该挖掘中非合作论坛在构建中非合作国际伙伴网

络方面的潜力。在战略层面，保持与国际社会主要利益攸关方的沟通协调，

积极探索和务实推动三方合作和多方合作。在制度设计层面，尝试创新中非

合作论坛国际伙伴联系机制。在中非合作论坛重大项目举措设计和实施上，

加强与国际金融机构、联合国相关附属机构、国际知名基金会和社会组织、

跨国企业等重要利益攸关方之间的沟通和协调。如举办中非合作论坛系列会

议，可以邀请相关利益攸关方包括欧美国家列席。在非洲当地和重大项目合

作上，与国际机构驻地办公室、非政府组织、智库、媒体保持沟通渠道顺

畅，积极寻求合作机会。

第三，利用中非合作论坛加强模式互鉴、规则兼容、标准融合。在对非

洲及发展中国家的合作上，中西方在制度模式、规则、标准上的差异和竞争

正在被政治化和扩大化，尤其是在融资模式、基础设施开发、债务问题处

置、经贸投资等问题领域的规则和标准之争愈加激烈。这一方面需要我们通

过不断完善和提升自身实力以增强规则和标准的话语权，另一方面，也需要

与现有规则和标准加强融合兼容。为此，可以利用中非合作论坛的平台，推

动其与相关国际规则、规范和标准的融合。例如，以高质量基础设施建设、

债务可持续性分析框架、绿色投资、融资透明度等为主要方向，通过务实对

话、磋商和互鉴，为国际规则和标准的兼容完善提供新选择。

（二）中非合作本土化的方向

社会风险已经成为中非合作以及 “一带一路”倡议建设中的重要风险。

中非关系是否稳定、中非合作是否可持续，越来越依赖于中非民意基础的扩

大和巩固。中国在非民意基础一方面来自于经贸、文化和民间的自然流动，

另一方面则来自于中非双方的主动塑造，即中非合作能否重视社会化导向、

以人为中心。就此而言，本土化已经成为中非合作的重要方向。

构建以人为中心的中非合作新模式，促进中非合作直接惠及社会民生。

虽然中非合作论坛提出了大量包容性发展倡议，但这些倡议很大程度上依然

是政府间合作，社会和民间层面的直接参与很少，其直接受益也相对有限。

为此，中非合作论坛应该建立与中非双方中小私营部门、基层组织、社会组

织的直接沟通和联系机制。在机制参与上，加强中非合作论坛与中非民间论

坛、中非智库论坛的联系，倾听中非民间的声音，及时回应民间的关切。在

论坛系列会议上，尝试扩大会议的参与群体，为非洲私营部门、中小企业、
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非政府组织、智库等参与中非合作举措设计和发展规划提供空间。在中非合

作项目上，建立与非洲社会、社区、媒体和民间团体的良性互动关系，使中

非合作直接惠及普通民众。

聚焦重点领域，切实提升包容性发展倡议的效果。新时期的中非合作应

该重视与非洲民众息息相关的民生和发展领域，如加强对公共卫生、减贫、

就业、小微金融、粮食安全、水安全等领域的支持。三年一届的中非合作论

坛提出的倡议和举措总体上比较宏观，具体项目也主要以三年内是否执行为

主要评估标准，在一定程度上存在项目连续性弱、品牌力较低的问题。为

此，针对中非合作中颇具潜力的项目，如抗疟中心、中非农业技术示范中

心、鲁班工坊等，应该加强品牌意识和提升精品管理能力，增强中国在特定

发展领域的相关性。

总之，中非合作是 “一带一路”倡议实施及中国与发展中国家关系的缩

影。多边主义深刻影响着新时期的中非合作，而中非合作的实践则为构建新

多边主义提供经验和动力。在 “一带一路”国际环境和社会环境日益复杂的

时代背景下，中非关系的战略价值应该受到更高重视。中非合作不再只是区

域性的合作实践，其对中国与发展中国家的关系、中国的国际发展合作乃至

大国关系的影响也在上升。这意味着中国不仅应该继续巩固和深化中非关

系，更应该从战略高度塑造中非关系的国际环境和社会环境。开放包容的中

非合作应该从理念转化为具体实践，通过务实合作践行中国的多边主义主

张，为 “一带一路”和中国的国际合作做出应有贡献。

（责任编辑：吴文成）
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